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The United States  is  the global  leader  in  incarceration, with  the highest  rate of  incarceration and more 
people in prison and jail—2,078,570—than any other country in the world. The rate of incarceration in the 
United  States  rose  by  49%  between  1991  and  2002.  Illinois  follows  the  national  trend  of  skyrocketing 
numbers of  incarcerated adults. Sentencing practices and statutory revisions  in  Illinois contributed  to a 













issues, wanted  to  learn more  about  sentencing  reform  and  the  cost‐savings  potential  that  changes  in 
Illinois sentencing laws for nonviolent drug related offenses could have on criminal justice expenditures 
at  the  state  level. Specifically,  the DJC  felt  it was  important  to  estimate  costs of alternative  sentencing 
programs, such as substance abuse treatment programs for nonviolent offenders, and compare them with 
the costs associated with incarceration. To better understand the potential effects of sentencing reform on 




To  contextualize  the  issue  and  the potential  impact  of  sentencing  reform  for  the  state  of  Illinois, CIR 
reviewed both research on costs and outcomes of substance abuse treatment and research on sentencing 
reforms in other states and estimates of their effect on reducing the costs of incarceration. With programs 
such  as  the  Sheridan  Correctional  Center,  Operation  Spotlight,  and  Drug  Courts,  Illinois  is  taking 
important steps  towards reform. However,  Illinois can  learn much  from  the experiences of other states 
  5
that have  implemented  legislative and administrative  reforms pertaining  to sentencing, probation, and 
parole  to reduce  the number of nonviolent drug offenders  in prison and  the  length of  their prison stay 
and parole period.  
 
To develop  estimates  for  Illinois, CIR  reviewed  financial  information  from  the  Illinois Department  of 
Corrections (IDOC) and studies by the Illinois Criminal Justice Information Authority. These figures were 
used to develop estimates of the costs of alternative sentencing for non‐violent drug‐related offenses with 






¾ The growth of  the prison population  is  largely  the  result of  current  sentencing policies,  including 
mandatory  minimum  sentencing  laws  that  have  increased  the  number  of  offenders  who  are 
sentenced  to  prison  and  the  length  of  prison  sentences.  Mandatory  minimums  emphasize  law 








sentenced  to probation, and 50%  to prison. The average prison  stay  in 2002  for a nonviolent drug 
offense was 0.9 years, or 10.8 months. 
 
¾ In  addition  to  drug  offenses,  drugs  are  considered  to  be  a  factor  in  a  wide  range  of  criminal 
convictions.  As  many  as  69%  of  adult  inmates  in  Illinois  are  incarcerated  for  a  drug  or  a  drug‐
involved offense. IDOC Director Roger Walker reports that substance abuse is so prevalent that “at 







¾ In  2003,  drug  offenders  constituted  25%  (10,891)  of  the  Illinois  adult  inmate  population.    It  cost 












communities.  In  Illinois, 30,068 adults were  released  from prison  in 2001, more  than 2.5  times  the 
number  released  in  1983. Of  the  adult  inmates  released  in  2001,  51%  returned  to Chicago,  and of 






¾ Effective programs for  inmates can be an efficient and  low‐cost way to  increase access to treatment 
for a  large number of drug  involved offenders. With  their  focus on substance abuse  treatment and 


















¾ The  trend  in probation  sentencing  in  Illinois  indicates  recognition of  the  importance of  treatment, 




whether  an  adult  was  sentenced  to  prison  rather  than  probation.  Controlling  for  other  factors, 




¾ Even  modest  increases  in  the  number  of  drug  offenders  sentenced  to  treatment  and  community 















¾ Parole  reform also offers considerable scope  for savings on  the costs of  incarceration of nonviolent 
drug offenders. A number of states have introduced reforms to parole practices, including graduated 





sentence of  6 months. Parole  reforms  for  low‐risk, nonviolent,  substance‐involved offenders  could 
divert  a  portion  of  these  parole  violators  from  prison  to  community  supervision with  graduated 
sanctions and mandatory substance abuse  treatment. By providing alternatives  to re‐incarceration 





opinion poll  in  Illinois  found  that 95% of  respondents  regarded addiction  to be a pervasive  illness 
that affects people from all communities, income levels, social statuses, and races; and 74% thought 
that mandatory drug treatment is a better response to the problem of nonviolent crime committed by 
drug users compared  to 9% supporting conventional prison sentencing  for  these offenders.   A key 
finding on public opinion  about  sentencing  issues pertains  to  the  importance of  informing  the 






Public  concern  over  skyrocketing  costs  of  incarcerating  nonviolent  offenders,  and  particularly  those 
convicted of low‐level drug offenses—compounded by the state’s budget crisis—make this an opportune 






¾ Review  mandatory  sentencing  laws  and  identify  areas  for  reform  and  for  restoration  of  judicial 










































of persons incarcerated  in  jails and prisons  in Illinois, and the large number of nonviolent offenses that 
are  directly  related  to  substance  abuse  and  addiction.1  When  a  larger  proportion  of  inmates  were 




A 1998 study  found  that drug and alcohol abuse and addiction were  implicated  in  the  incarceration of 
80%  of  adult  inmates  and  an  estimated  70%  to  85%  of  inmates  were  in  need  of  substance  abuse 
treatment..3  In many  instances,  inmates have  a dual diagnosis  of  substance  abuse  and mental  illness.4 
Without  adequate  treatment  in prison  and  treatment  and  support  services upon  release, persons with 




issues, wanted  to  learn more  about  sentencing  reform  and  the  cost‐savings  potential  that  changes  in 
Illinois sentencing laws for nonviolent drug related offenses could have on criminal justice expenditures 
at  the state  level.5 Specifically,  the DJC  felt  it was  important  to estimate costs of alternative sentencing 
programs, such as substance abuse treatment programs for nonviolent offenders, and compare them with 
the costs associated with incarceration. To better understand the potential effects of sentencing reform on 































To  contextualize  the  issue  and  the potential  impact  of  sentencing  reform  for  the  state  of  Illinois, CIR 
reviewed both research on costs and outcomes of substance abuse treatment and research on sentencing 
reforms in other states and estimates of their effect on reducing the costs of incarceration.6 With programs 
such  as  the  Sheridan  Correctional  Center,  Operation  Spotlight,  and  Drug  Courts,  Illinois  is  taking 
important steps  towards reform. However,  Illinois can  learn much  from  the experiences of other states 
that have  implemented  legislative and administrative  reforms pertaining  to sentencing, probation, and 
parole  to reduce  the number of nonviolent drug offenders  in prison and  the  length of  their prison stay 
and parole period.  
 
To develop  estimates  for  Illinois, CIR  reviewed  financial  information  from  the  Illinois Department  of 
Corrections (IDOC) and studies by the Illinois Criminal Justice Information Authority. These figures were 
used to develop estimates of the costs of alternative sentencing for non‐violent drug‐related offenses with 
a  particular  focus  on  drug  treatment  and  rehabilitation  programs.  These  cost  estimates  were  then 
compared to the costs of incarceration as reported by the IDOC to develop an estimate of the potential for 
reductions  in  direct  state  expenditures  on  incarceration.  Conversations  with  policy  professionals  and 
researchers as well as a review of research on the effectiveness and cost savings associated with various 
treatment  programs  also  provided  information  about  potential  savings  to  the  state  of  Illinois.7  Such 






























 The  2003  incarceration  rate  in  the  United  States  of  715  per  100,000  residents—one  out  of  every  140 
persons—is  the  highest  rate  in  the  county’s  history.  In  fact,  the United  States  has  the  highest  rate  of 
incarceration  in  the entire world. Russia  is a distant second with a rate of 584 per 100,000.9 The rate of 
incarceration in the United States rose by 49% between 1991 and 2002.10   
 
Illinois  follows  the national  trend of skyrocketing numbers of  incarcerated adults. Sentencing practices 
and statutory  revisions  in  Illinois contributed  to a 5.6% annual growth  rate  in adult prison population 
between  1977  and  2002—from  10,982  to  42,693.11  At  mid‐year  2003  in  Illinois,  43,186  adults  were 
incarcerated  in  state prisons and 33,692 adults were on parole.12 At year end 2003,  there were 144,454 
adults on probation  in  Illinois.13 When  the number of persons  in  jail  is  included,  Illinois had a  total of 
244,400 adults under correctional supervision in 2003.14 
 
Studies  of  the  growth  of  the prison population  indicate  that  the  rise  is  a  result  of  current  sentencing 
policy,  including  mandatory  minimum  sentencing  laws,  and  not  increasing  crime  rates.15  Mandatory 
minimum sentencing laws were passed by Congress and implemented by most states in the late 1980s in 
conjunction with the War on Drugs; many of these laws are still in use. Mandatory minimums emphasize 
law  enforcement  strategies  and  punishment—prison  sentences  for  more  offenders  and  longer  prison 
stays—instead  of  community  supervision  and  mandated  drug  treatment  and  rehabilitation  for  drug 
offenses. Proponents of mandatory minimum  sentencing believed  that  this policy would  reduce  crime 
and increase uniformity in the criminal justice system. The result, however, is quite different: burgeoning 



















Under mandatory minimum  sentencing  laws,  the  type  and  amount  of  drugs  involved  in  the  offense 
determine  the  length  of  the prison  sentence.  In most  cases,  judges  cannot  take  into  consideration  the 






disproportionate  number  of  African  Americans  and  Latinos,  but  also  to  an  enormous  increase  in 
resources  devoted  to  policing,  the  courts,  and  corrections.16 Drug  related  arrests  in  the United  States 
nearly tripled from 580,900 in 1980 to 1,579,566 in 2000.17   The number of inmates incarcerated for drug 
offenses  at  all  levels of  the  criminal  justice  system,  including  local  jails  and  federal  and  state prisons, 
increased from 40,000 in 1980 to 453,000 by 1999.18   These escalating figures have grave effects on entire 





Aggressive policing and prosecution of drug offenders  in  Illinois  led  to a 57.3%  increase between 1993 
and 2002  in  the number of persons  incarcerated  for drug offenses,  compared  to  increases of 16.3%  for 
crimes against persons, 27.0% for sex offenses, and 8.3% for property crimes.19 Drug offenses went from 
15.9%  of  annual  prison  admissions  in  1988  to  41.6%  in  2002.  The  percentage  and  number  of  drug 
offenders in Illinois prisons have increased from 20.1% (6,925) in 1993 to 25.5% (10,884) in 2002. Despite 
the  fact  that  drug  offenders  have  the  highest  percentages  of  prison  sentences  imposed  (38.9%), 






























abuser.23  In  recent  years,  policymakers,  advocates,  and  taxpayers  are  increasingly  concerned  that 
sentencing policies have  succeeded  in  enlarging  the prison population  and  increasing  criminal  justice 
expenditure,  but  have  failed  to  address  the  epidemic  of  drug  use  and  addiction  and  its  enormous 













late 1970s and  the  Illinois state budget  is no exception.28 Fiscal concerns are  forcing  Illinois  lawmakers 
and  policymakers  to  evaluate  cost‐saving  alternatives  for  areas  of  greatest  expenditure,  including 
corrections.  The more the state spends on corrections, the more money that is lost to other key programs 
such as education, health, and social services—including programs that are crucial for preventing crime. 
As one  report notes, “The nearly $10 billion  spent  in direct costs  to maintain  the nation’s  incarcerated 
























general  fund  expenditure and 3.3% of  its  total  expenditures  in  fiscal year 2003.31 These  funds  covered 
facility  operating  expenses  and  salaries  for  13,596  criminal  justice  employees.32  The  annual  cost  to 
incarcerate an adult in an IDOC facility during fiscal year 2003 was $22,627.33 
 





who have substance abuse problems. As mentioned above, many more  inmates, who are  in prison  for 










As extensive as  the costs of policing,  the courts, and corrections are,  the economic and social  impact of 
high  rates of  incarceration  is  even greater  as  released  inmates  face barriers  to  employment  and many 
need housing, food and medical assistance, substance abuse treatment, and other services. Alternatives to 
incarceration  for nonviolent drug offenders have gained popularity  in recent years not only because of 
the  economic  benefits  but  also  because  of  the  social  benefits  of  keeping  people  out  of  prison—and 
positively and productively connected with their communities. 
 
More  than  630,000 people will  be  released  from  state  and  federal prisons  this  year with  hundreds  of 


















Illinois,  30,068  adults were  released  from prison  in  2001, more  than  2.5  times  the number  released  in 
1983.39  
 
Sentencing  nonviolent  drug  offenders  to  imprisonment  instead  of  to  mandatory  treatment  and 
supervision creates problems  for  families and communities during  the period of  incarceration and has 
adverse  effects  after  release.  The  problems  associated  with  incarceration  and  re‐entry  are  further 
compounded when  inmates with  substance  abuse  problems  have  not  received  adequate  treatment  in 
prison and lack access to treatment on release. 
 
Released  inmates  face  substantial  challenges  in  recovering  from  the  personal,  social,  and  economic 
disabilities  of  incarceration.  A  nonviolent  drug  conviction  destabilizes  persons  whose  lives  often  are 
already unstable—and stigmatizes them with a criminal record. Released inmates need intensive support 
to build a stable  life, which often  includes assistance  in  finding a place  to  live, obtaining a  living‐wage 
job, and  rebuilding  relationships with  family members and  friends.40 Many also need  substance abuse 
treatment and mental health care. However, adequate assistance is typically difficult to locate and access.  
 
Another  critical  aspect  of  re‐entry  and  reintegration  concerns  employment  opportunities. Without  an 
income,  released  inmates  cannot provide  for  themselves and  their  families, often  resulting  in  criminal 
activity  and  recidivism. Without  a  job,  it  is difficult  to  find  and pay  for housing. The  lack of  a  stable 
residence makes it hard to find and keep a job. This places stress not only on individuals, but also on their 
families  and  communities.  Individuals  may  face  further  challenges  related  to  family  reunification, 
including  barriers  to  regaining visitation  rights  or  custody  of  their  children. An  estimated  3.2 million 
children are affected by having a parent in prison or jail, recently released, or on parole.41 
 
The  incarceration  of  large  numbers  of  adults  increases  social  and  economic  instability  within 

























more nonviolent drug offenders  in prison  and  jail—many without  access  to  effective  substance  abuse 
treatment programs.43 Recidivism  is  the  relapse  into  criminal  activity  and  is  generally measured  by  a 
person’s  return  to  prison  for  a  new  offense. Rates  of  recidivism  reflect  the  degree  to which  released 




The recidivism rate  in  Illinois  for  inmates released  in  fiscal year 2001 was reported  to be 54.6%.45 High 
rates of recidivism result in tremendous costs both in terms of public safety and in tax dollars spent on 
policing, court costs, and incarceration of re‐offenders. High rates of recidivism also lead to devastating 




criminal  justice  system—sentencing, probation, prison, and parole has been  found  to produce positive 
results.46  Most  studies  over  the  past  two  decades  have  shown  that  treatment  programs  reduce  the 
incidence of  criminal behavior and  increase  the  length of  time without  a  crime  for  released  inmates.47 
Studies show that drug treatment programs can reduce recidivism by as much as 31%.48 Improved access 
to  treatment  programs  in  jail  and  prison  as well  as mandated  treatment  in  the  community  have  the 
potential  to reduce significantly  the amount of drug abuse as well as  the rate of recidivism. Due  to  the 
severe costs, programs  for  inmates and  released  inmates  that  reduce  recidivism can be cost effective—
even  those  that have more modest  rates of success.  Improved access  to  treatment programs  in  jail and 


















49 For discussion of  treatment programs  in prison,  see H.K. Wexler,  “The  success of  therapeutic  communities  for 








in  prison  are  particularly  important  not  only  because  so  many  people  are  not  knowledgeable  about 
accessing  treatment, but  also because  substance  abuse  is  a  complex medical, psychological,  and  social 
problem  that  commonly  requires more  than one  episode of  treatment. For  example,  a  study of nearly 




However,  the  capacity  of  treatment  programs  does  not  accord  with  the  need.  The  number  of  IDOC 





The  Gateway  Foundation  is  a  major  provider  of  substance  abuse  treatment  programs  to  inmates  in 
correctional facilities in Illinois and in other states. Gateway has programs in Illinois at eight prisons, one 







Illinois  reopened  the Sheridan Correctional Center  in  January  2004  as  the nation’s  largest  state prison 
dedicated  to  substance  abuse  treatment  and  community  crime  reduction  program. Based  on  best 
practices  from successful prison  treatment and recidivism reduction programs elsewhere, Sheridan  is a 
promising  and  robust  model  of  not  only  substance  abuse  treatment  in  prison  but  also  continued 
treatment and  intensive case management and parole supervision for released  inmates. Moreover, with 










































of  community  supervision.56  Several  states  have  begun  sentencing  reform  efforts  in  order  to  reduce 
criminal  justice  expenditures  as  well  as  address  recidivism.  Some  states  are  already  projecting  and 
measuring  the  benefits  and  are  increasing  access  to  treatment,  and  reducing  drug  addiction  and 



















For  example,  the Washington Department of Corrections  recently proposed  sentencing policy  changes 
that would shorten the average length of stay in prison for nonviolent offenders and reduce or eliminate 




In  November  2000,  California  voters  approved  the  Substance  Abuse  and  Crime  Prevention  Act,  also 
known as Proposition 36. Under  the act, nonviolent drug offenders can be sentenced  to probation with 
drug treatment instead of incarceration. Offenders on probation or parole who commit nonviolent drug 
related offenses or violate drug‐related conditions of  their release are also eligible  to receive  treatment. 
The  act  provides  for  up  to  12 months  of  community‐based  substance  abuse  treatment  and  up  to  six 
months of  aftercare;  it  also  authorizes  the  court  to  mandate  vocational  training,  family  counseling, 
literacy training, and other services. In  its first year, the  initiative reportedly saved California taxpayers 
$275  million  and  diverted  over  37,000  people  to  treatment.58    Furthermore,  the  California  Legislative 
Analysts Office estimated  that even after paying $120 million  for  treatment  services  for  those diverted 




million  on  different  types  of  anti‐crime  strategies.  It  found  that  spending  $1  million  on  mandatory 
minimum sentences would reduce consumption of cocaine by 13 kilograms; spending $1 million to arrest, 









five  times more  likely  to be sentenced  to prison  if  they were a minority, male, and older,  if  they were 
sentenced  in  Cook  County,  and  if  they  were  convicted  of  selling  drugs  rather  than  of  felony  drug 















The  importance  of mandatory  substance  abuse  treatment  for  persons  on  probation  for  drug  offenses 
cannot  be  overstated.  In  2002,  an  estimated  50%  of  all  probationers  in  Illinois  have  a  current  or  past 
substance abuse problem, and probationers with a substance abuse problem are 2.5 times more likely to 
be arrested while on probation. Drug offenders comprise 24% of all adult probationers, and 42% of all 
adult  probationers  serving  a  sentence  for  a  felony.  The  trend  in  probation  sentencing  indicates 




probation  sentences  for  drug  offenders.  For  example,  although  two‐thirds  of  the  state’s  felony  drug 






to prison provides  substantial  cost  savings  for  Illinois.63  For  example, Treatment Alternatives  for  Safe 
Communities (TASC) reports 2,212 persons in Illinois received TASC services rather than go to prison at 











Drug  courts  for  nonviolent  drug  offenses  which  mandate  community  supervision  and  treatment  are 













67  The  following  data  on  drug  courts  are  from  the  review  of  drug  court  studies  and  evaluations  by  C.  West 
Huddleston, Karen Freeman‐Wilson, and Donna L. Boone, “Painting the Current Picture: A National Report Card on 
Drug Courts and Other Problem Solving Court Programs in the United States,” National Drug Court Institute, May 
2004.  Issues  related  to  the  quality  of  drug  court  evaluations  and  the  need  for  accreditation  of  drug  courts  are 
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on the participant’s needs and the cost and availability of treatment types, which may include intensive 















found  to  reduce  recidivism by nearly one‐third: “In comparing participants enrolled  in six of  the New 
York’s oldest drug court programs to similar defendants from each jurisdiction that did not enter a drug 
court,  the  study  found  an  average  decline  in  recidivism  of  31.7  percent  for  drug  court  participants 
(including both graduates and failures) in the year following program completion. Studies of drug courts 
in other states,  including Maryland, Oregon, Florida and California, echo  these  findings.”71 A study by 
the Drug Court Clearinghouse and Technical Assistance Project  indicates an average recidivism rate of 





There  is mounting  evidence  from  studies by  individual  states  that  shows  substantial  cost  savings and 
































In 1996, Arizona voters approved an  initiative  that diverted nonviolent drug offenders  from prison. A 
second  vote  on  the  same  issue  in  1998  created  the Drug Medicalization, Prevention  and Control Act. 
Together,  these  initiatives  established  the Drug  Treatment  and Education  Fund  to  create  capacity  for 





Missouri, 41  in Florida, 26  in Ohio, and 25  in Oklahoma.81   However,  Illinois  lawmakers are exploring 




The  Attorney  General’s  discussion  of  drug  courts  notes,  “the  savings  offered  by  Drug  Courts  is 























persons  reintegrate  into  the  community  after  they  are  released  from  prison,  or  it  can  be  seen  as  a 
combination  of  the  two  views.  Parole  reform  offers  considerable  scope  for  savings  on  the  costs  of 
incarceration of nonviolent drug offenders, particularly  those who are  returned  to prison  for  technical 
violations. A person commits a  technical violation when conditions of parole or mandatory supervised 
release are not met, for example, if the person on parole does not report according to schedule to an agent 


























parole supervision, allowing  for  their participation  in drug courts. According  to Governor Blagojevich, 
“the  new  law  has  potential  to  save  costs  of  incarceration  by  giving  drug  court  judges  the  option  of 
imposing shorter sentences combined with probation and parole.”85 
 
In  2003,  20% or  7,015 of  admissions  to  IDOC were  for  technical violations of parole, with  an  average 























A  national  survey  of  1,056  adults  conducted  in  2001  by Hart Research  found  that  the majority  (54%) 
consider America’s strategy on crime and criminal justice to be on the wrong track, compared to 35% who 
say it is headed in the right direction. It also found that public opinion has shifted since 1994 on the best 
preemptive  approach  to  crime, with  the majority  (65%) now  favoring  an  approach  that  addresses  the 
underlying causes, and a minority  (35%) supporting deterrence  through  strict sentencing. When asked 
about the best strategy for dealing with crime, 37% said that prevention should received top priority, 20% 




Attitudes  about  public  spending  covered  in  the  Hart  study  found  that  75%  favor  reducing  prison 





















The Hart study  found  that Americans more commonly  regard drug addiction as a medical and public 
health problem than as a criminal problem. When asked about attitudes toward nonviolent drug offenses, 
twice  as  many  respondents  (63%)  described  drug  abuse  as  being  a  medical  problem  that  requires 
counseling  and  treatment,  rather  than  as being  a  serious  crime  that  should be  addressed  through  the 
courts and prison system  (31%). Accordingly, a  large majority  favored alternatives  to  incarceration  for 
persons  convicted  of  drug  possession, with  76%  favoring  supervised  mandatory  drug  treatment  and 
community  service,  compared  to  20%  opposed  to  alternative  sentencing.  Mandatory  treatment  and 
community service for persons found guilty of selling small amounts of drugs also was preferred by 71% 
of  respondents,  compared with  27% who  opposed  it. Even  larger proportions  favored  keeping  youth 




in prison.89 Five  times as many  respondents  felt  that  the drug problem was getting worse  rather  than 
better;  the majority  (53%)  said  persons were more  likely  to  commit  crimes  after  being  released  from 





An  Illinois  study  surveyed  500  likely  voters  in  2002  to  learn  about  attitudes  on  drug  addiction  and 
sentencing  and  treatment  for  drug  offenders.90  The  study  found  that  95%  of  respondents  regarded 
addiction to be a pervasive illness that affects people from all communities, income levels, social statuses, 
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Treatment  74% 
Prison    9% 
Paying a fine   5% 
Probation   5% 
























Public  concern  over  skyrocketing  costs  of  incarcerating  nonviolent  offenders,  and  particularly  those 
convicted of low‐level drug offenses—compounded by the state’s budget crisis—make this an opportune 







¾ Review  mandatory  sentencing  laws  and  identify  areas  for  reform  and  for  restoration  of  judicial 
















































discriminatory  policy  and  to  develop  new  policy  that  helps  to  sustain  and  promote 
healthy urban communities. 
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